















# $ % 在与下级地方政府划分财权和收入时，上级政府
是以既按税种又按企业隶属关系这种不规范的方式
进行的。这样，往往是上级政府首先把好的税源、稳定
































































































为 还 不 具 备 给 予 地 方 政 府 税 收 立 法 权 的 条 件 和 基
础。现在社会上的乱收费、乱罚款、乱摊派的“三乱”基
本上属于政府行为。“三乱”为害，其害无穷，但还没有
找到一个长效机制可以对它们实施制约乃至制止。还
有，地方政府会通过诸如减免税、收费等变通的办法
来调节有效税率，这说明对地方政府的经济行为缺乏
有效的规范的事实是存在的，这个问题不解决，就没
有给予地方政府税收立法权的基础和依据，一些地方
政府也缺乏行使好税收立法权的自控力。
三、地方政府债券的发行权问题
地方政府债券的发行权问题与地方政府的税收
立法权问题是属于同一类性质的问题，两者有相同之
处，也有不同的地方。相同之处是地方政府举债同样
存在制约和监督的问题，如果没有制约和监督，政府
举债也会成为或变相地成为强制的摊派，这在我国不
是没有先例的。不同之处是征税是政府无偿取得收
入，举债是政府有偿借入款项。世界上许多国家的地
方政府都拥有发行债券的权力，因为那些国家的地方
政府发行债券是有严格的国家法律和地方法律的限
制、有有效的地方立法机关的监督和制约的。我国现
在是在国家的 《预算法》不允许地方政府发行债券而
地方政府实际上已大量举债的情况下讨论给地方政
府债券发行权的问题的，这就是圈内人士所说的 “开
前门，堵后门”的问题。
我国地方政府大规模的举债有其客观的体制原
因，也有相当程度的合理性。为了解决地方政府业已
存在的大量的债务这样的现实问题，原则上可以给予
地方政府发行债券的权力。但如果允许地方政府举债
而又缺乏有效的监督与控制，地方债务规模很可能会
急剧地膨胀，当地方政府无力履行偿债义务时，地方
政府的偿债 “包袱”最终还得由中央政府来背，这会大
大增加中央财政乃至国家财政的财政风险。因此，为
了使地方政府债券的发行一开始就能纳入规范化的
渠道，一些基础性的工作必须做在前头：
!、立法。对地方政府发行债券进行立法 "或修改
《预算法》使地方政府债券的发行合法化 #，以法律的
形式对地方政府发行债券的条件、形式、规模、结构、
利率、用途、偿还等内容做出明确规定。
$、监控。加强中央政府对地方政府债券发行的控
制与监督，中央政府有关部门要制定出一整套地方政
府举债的指标体系来，对地方政府的举债计划进行严
格的审批，以此将地方的债务活动纳入中央的统一管
理之下。
%、实施。地方政府的信誉是地方政府发行债券的
担保，而地方经济的发展水平则是地方政府信誉的重
要基础。经济发展水平高的地区，政府的财政收入也
相对充裕一些。在这样的地区，社会公众对政府偿债
能力就具有比较大的信心，就愿意认购政府债券；在
经济落后的地区，政府的财政就相对困难一些，社会
公众对政府偿债的能力就由于缺乏信心而不愿意认
购。特别是在政府债券多元化的格局下，不同级次、不
同地区政府债券的信誉可能存在差别，这样就会产生
不同的政府债券其发行难易不一样的情况。所以，在
允许地方政府发行债券的同时，还要在确定有权发行
债权的地方政府级次的基础上，甄别哪些地方政府有
无条件能力发行债券。在甄别以后，应首先让那些有
条件能力的地方政府发行债券。目前我国有条件发行
债权的地方政府应该是省级政府和一些经济比较发
达、财政状况比较好的市县级政府。
&、配套。要逐步进行政治体制的改革，使地方立
法机关能从本地居民的利益出发，对地方政府的行为
行使有效的监督与制约，使地方政府的举债活动能真
正地反映社会公众的意愿。
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